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Introducción 
Necesitamos que la economía española crezca y cuando repasamos las po-
sibilidades de hacerlo mediante políticas de demanda comprobamos que son 
ciertamente limitadas. La política monetaria está en manos del Banco Central 
Europeo y tiene un carácter restrictivo; la política fiscal, supeditada a la im-
prescindible consolidación fiscal, apenas tiene margen de actuación. 
La esperanza está en las políticas de oferta, en reformas estructurales que 
aseguren un crecimiento sostenido a medio y largo plazo, imprescindible ade-
más para lograr eqüilibrar las cuentas públicas y aligerar el peso del endeu-
damiento público y privado. Aunque tenemos un problema fiscal, nuestro 
principal problema no es fiscal sino de falta de crecimiento de la economía. 
Entre esas reformas estructurales las hay más evidentes, como sucede con 
la del mercado de trabajo o la del sistema financiero, y otras menos visibles 
pero en mi opinión más necesarias como ocurre con la reforma del sistema 
educativo. Invertir en educación es muy rentable pero sus beneficiosos efec-
tos se producen en un plazo mucho más largo del marcado por el ciclo po-
lítico-electoral. 
Superar los problemas del sistema educativo español, hacerlo más eficiente 
sin renunciar a la equidad, es uno de los principales retos que tiene la eco-
nomía española en los próximos años. 
La educación, junto con la sanidad, las pensiones y el mantenimiento de 
rentas de los más desfavorecidos, constituye uno de los programas funda-
mentales que dan contenido al Estado del Bienestar característico de las so-
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ciedades occidentales avanzadas. La justificación de la provisión pública de 
educación se basa tanto en razones de eficiencia como de equidad ( Gruber, 
2007). La eficiencia se refiere a la existencia de beneficios sociales que van 
más allá de los que privadamente obtiene el individuo que aumenta su edu-
cación y se manifiesta en mejoras de productividad y crecimiento para el con-
junto de la economía. La equidad se entiende en el sentido de igualdad de 
oportunidades y en el aumento de movilidad social derivada de la garantía 
de su financiación pública. Estamos resumiendo mucho los efectos señalados 
por la literatura derivados de los aumentos en edücación de la población, 
también se justifica por mejoras en la calidad democrática, en los niveles de 
salud o reducción de la actividad delictiva que se manifiestan con intensidad 
distinta dependiendo del nivel educativo del que se trate. 
Con la instauración de la democracia se produjo en España, como sucedió 
en cada uno de los programas típicos de la Economía del Bienestar, un ex-
traordinario impulso en gasto público que, en el caso de la educación, se ha 
manifestado en el acceso generalizado a la misma. Con datos de la OCDE 
(OCDE, 2010a), en los últimos treinta años, la población en edad de trabajar, 
de entre 16 y 64 años, con al menos formación postobligatoria (estudios de 
bachillerato o ciclos formativos de grado medio y equivalentes) se ha cua-
druplicado y todavía más intenso ha sido el cambio en los universitarios, que 
se han multiplicado casi por seis1. 
Ese enorme esfuerzo inversor en capital humano ha permitido que nuestro 
país se sitúe en la media de la OCDE en gasto por estudiante y en un por-
centaje de gasto total en relación al PIB acorde con su nivel de desarrollo. 
Un avance, sin embargo, más cuantitativo que cualitativo a juzgar por los pro-
blemas de calidad que se aprecian en nuestro sistema educativo. 
La amplitud del tema y el tiempo del que dispongo me obligan a limitar 
mi exposición que se centrará, fundamentalmente, en la educación secundaria 
obligatoria dejando fuera de la discusión muchas otras cuestiones de interés 
como los niveles superiores de formación y las conexiones y desajustes que 
se producen entre ellos y el sector empresarial. 
Una prueba de los problemas de calidad de la educación secundaria es la 
situación desfavorable que, en términos comparados, presenta España en los 
indicadores habituales de rendimiento escolar como sucede con el nivel de 
fracaso escolar en sus distintas manifestaciones y con los resultados que ob-
tienen nuestros alumnos en pruebas internacionales. 
1 Pese a ello, con los últimos datos correspondientes a 2008, la población con al menos formación posto-
bligatoria en España se encontraba a casi veinte puntos porcentuales de la media de los países desarrollados 
con un 51,5% frente al 71% de la OCDE y el 72% de la UE-19. En población con educación superior con 
un 29% estábamos, sin embargo, por encima de la media de la OCDE (28%) y de la UE-19 (25%). 
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Los sucesivos cambios en leyes fundamentales (LOGSE, LOCE y LOE), ade-
más de reflejar la ausencia de consenso en un tema tan esencial (lo que afor-
tunadamente no ha ocurrido en nuestra Comunidad), no ha constituido el 
marco más adecuado para abordar esos problemas. Por otra parte, el proceso 
de descentralización competencia! hacia las Comunidades Autónomas ( CCAA) 
presenta ventajas evidentes· pero también añade dificultades adicionales de 
coordinación en la solución de los problemas. 
Una visión comparada de los resultados escolares 
Para saber dónde estamos en resultados educativos, en términos relativos, 
podemos utilizar distintos criterios. Uno, comparar las tasas de titulación en 
la enseñanza obligatoria; otro, acudir directamente al resultado que nuestros 
alumnos obtienen en pruebas internacionales de evaluación. Siguiendo el pri-
mero, ofrecemos datos de fracaso y abandono escolar prematuro; para el se-
gundo, utilizamos los datos proporcionados por el Informe PISA. 
Fracaso y Abandono escolar prematuro 
Cuando comparamos la obtención de determinados niveles de estudios de-
bemos ser conscientes de los problemas derivados de los distintos criterios 
dé acreditación propios de cada país y de otras peculiaridades de sus sistemas 
educativos2 . Con esa cautela ha de interpretarse la información que se ofrece 
a continuación. 
Se entiende por fracaso escolar el porcentaje de alumnos que no obtienen el 
título de graduado al finalizar sus estudios de Educación Secundaria Obliga-
toria (ESO). En España cerca del 30% de los alumnos deja el sistema de en-
señanza sin obtener la ESO y apenas se aprecian mejoras en los últimos diez 
años. Por otra parte, existen notables diferencias entre CCAA con País Vasco 
(15,7%), Asturias (15,7%) y Navarra (17,8%) en las situaciones más favorables 
y Valencia (35,3%), Baleares (34,7%), Extremadura (34,6%) y Andalucía 
(34,2%) entre las más desfavorables (Ministerio de Educación, 2010a). 
Aunque no existen cifras estrictamente comparables a nivel internacional, 
las posibles aproximaciones alternativas muestran siempre el porcentaje es-
pañol muy alejado de la media europea y de la OCDE3. 
2 Como por ejemplo diferenciación dentro del sistema educativo (obligatorio) en función de capacidades 
y orientación (tracking) y limitaciones para continuar los estudios. En ese sentido España cuenta con un 
sistema relativamente poco diferenciado y muy restrictivo. 
3 Si la aproximación la hacemos por el porcentaje de población de 25 a 64 años que al menos ha alcanzado 
el nivel de la primera etapa de Educación Secundaria (CINE 2), una especie de éxito escolar, para el año 
2008 España alcanzó un modesto 79%. Dentro de la UE, por debajo de ese porcentaje estarían solo Grecia 
(75%) y Portugal (46%) y con porcentajes muy superiores la mayoría de países: Reino Unido (100%), Ale-
mania (97%), Suecia (95%) e incluso Italia (86%) (OECD, 2010a). 
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El abandono escolar prematuro incluye a aquellos jóvenes que han abandonado 
muy pronto los estudios y, a diferencia del fracaso escolar, cuenta con una 
definición establecida y calculada a nivel europeo (EUROSTAT) que considera 
como tal el porcentaje de individuos de entre 18 y 24 años que no están es-
colarizados y que tienen como estudios máximos la enseñanza obligatoria; 
es decir, han finalizado el proceso formativo sin alcanzar estudios postobli-
gatorios. 
Su reducción constituye uno de los grandes desafíos para las autoridades 
europeas en los próximos años (Consejo Europeo 2008 y 2009). En La Estra-
tegia de Lisboa (Consejo Europeo de Lisboa del 2000) se fijó como objetivo para 
el 2010 que los países de la UE alcanzasen un abandono escolarprematttro del 10% 
que, ante la imposibilidad de lograrlo, ha acabado aplazándose hasta 2020. 
España nuevamente se sitúa en porcentajes próximos al 30% (31,2% en 
2009) tan solo superado, dentro de la UE-27, por Malta y Portugal. No sola-
mente muy alejado del objetivo del 10% sino también de la media de los pa-
íses de la UE (un 15%). El abandono escolar prematuro español es, por tanto, más 
del doble del conjunto de nuestros socios comunitarios, con el agravante de 
que, a diferencia de lo ocurrido en la mayoría de ellos, prácticamente no ha 
mejorado en los últimos diez años (OECD, 2010a). 
Como sucedía con el fracaso escolar, también existen notables diferencias 
en el abandono escolarprematuro entre las CCAA. En el 2009, Baleares (40,8%), An-
dalucía (37,5%) y Murcia (37,3%) presentan los valores extremos más negati-
vos, con Extremadura (34,5%) también por debajo de la media nacional, 
mientras que País Vasco (16%), Navarra (19,8%) y Asturias (21,1%) vuelven a 
presentar las situaciones más favorables (Ministerio de Educación, 2010a). 
Una parte importante de ese abandono escolar prematttro viene condicionado por 
el elevado fracaso escolar comentado previamente 4 . En su justificación se po-
drán buscar factores asociados al ciclo económico, como el incentivo que 
tiene en la fase expansiva una oferta de trabajo poco cualificada asociada a 
los sectores de la construcción y los servicios (turismo), u otros más estables, 
como la menor prima salarial (el incentivo a educarse) española en términos 
comparados, de las más bajas de la OCDE. También es cierto que en nuestro 
país estudiar sigue siendo una inversión rentable para todos los niveles edu-
cativos en términos de mayores salarios, menor probabilidad de desempleo 
y menor temporalidad (Raymond, Roig y Gómez, 2009). Según la Encuesta de 
4 El Informe del Consejo Escolar del Estado (curso 2007-2008) señala que una parte importante del aban-
dono escolar está condicionado por el fracaso escolar debido a que los alumnos que no obtienen el título 
de la ESO no pueden seguir estudiando y proponen que se analicen salidas, hacia la formación profesional, 
para estos alumnos. 
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transición educativo formativa e inserción laboral (periodo 2001-2005) del INE, incluso durante 
el boom económico, solo el 29% de los que abandonaban los estudios decían 
que lo hacían porque encontraban trabajo (8%) o preferían buscarlo en vez 
de seguir estudiando (21 %); es decir, quedaba una amplia mayoría que justi-
ficaban esa situación por otras razones (malos resultados escolares, falta de 
motivación, etc.) y hoy, cuando la situación ha cambiado radicalmente, se-
guimos teniendo unos porcentajes de abandono escolar prematttro exagerados que 
apenas se modifican durante la crisis. 
Esa situación supone no solo un extraordinario lastre para el cambio de 
modelo productivo y el crecimiento de la economía, sino que está provo-
cando unos costes muy importantes en nuestro país. 
Calcular el coste del abandono escolar prematuro es un tema complejo teniendo 
en cuenta las hipótesis que deben establecerse y las limitaciones de este tipo 
de análisis del que existen pocas experiencias internacionales (Psacharopou-
los, 2007). Han de estimarse costes individuales y sociales: monetarios deri-
vados de las pérdidas salariales de los afectados y no monetarios derivados 
de efectos sobre la salud, cambios en las pautas de ahorro-consumo, cambios 
en los comportamientos y relaciones sociales, etc. En un estudio para el caso 
de España que verá la luz próximamente (Calero, Gil y Fernández, 2011), se 
calcula que el efecto de eliminar el abandono escolar prematt1ro al cabo de 20 años 
supondría un beneficio monetario estimado entre un 4% y un 25% del PIB 
actual español y unos beneficios no monetarios correspondientes a mejoras 
en el estado de salud (los más importantes dentro de esa categoría) entre un 
15% y un 60% de los monetarios. Con independencia de las limitaciones que 
tienen este tipo de análisis, no cabe duda de que la reducción significativa 
del abandono escolar prematuro supondría unos beneficios muy importantes para 
nuestro país. 
Resultados en pruebas ol?Jetivas internacionales (Informe PISA). 
Un camino alternativo para saber dónde estamos, para conocer la eficacia 
de nuestro sistema educativo, son los resultados que nos proporcionan di-
versas pruebas internacionales de rendimiento académico. La más conocida 
y utilizada es el Informe PISA (Programme far International S tudent Assessment/ de la 
OCDE en el que se ofrecen los resultados escolares obtenidos por algunos 
de sus países miembros y otros asociados en una prueba de conocimientos 
estandarizada de alumnos que finalizan su escolaridad obligatoria6. 
5 Desde finales de los años noventa, además de PISA contamos con la aparición de diversos estudios como, 
entre otros, TIMSS (I'rends in I11tematio11al lviathematics a11d Science Stm/A IALS (I11ternatio11al Assessme11t oJ Literar;y St111J'!)~ 
y PIRLS (Progress in I11tematio11al &ading Literao• S fNt/J~. 
6 El indicador resultante utiliza un valor de 500 como media de la OCDE (con una desviación estándar de 
100) y seis niveles de puntuaciones que facilitan la comparación entre países. 
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Un aspecto interesante de la base de datos PISA, especialmente para países 
como el nuestro donde las CCAA tienen asignada la gestión de las políticas 
educativas, es la posibilidad de que las regiones participen con una muestra 
específica, permitiendo con ello su comparación con otras regiones o paí-
ses7. 
La publicación de los resultados de esta prueba tiene en todos los países 
una notable repercusión política que en nuestro caso se ve acentuada por la 
modesta posición relativa que alcanza España, inferior a la media de la OCDE 
y superada por la mayoría de los países de la Unión Europea. 
También es cierto que el resultado no es malo para algunas CCAA, que se 
encuentran a un nivel parecido a los países mejor situados de la Unión Eu-
ropea. Tampoco lo es el resultado del porcentaje de individuos que se en-
cuentran en los niveles más bajos (por debajo de 2) similar a la media de la 
OCDE y que suele identificarse con aquellos alumnos con un mayor riesgo 
de fracaso escolar8 . Esto último nos alerta de que el fracaso escolar español 
tiene parte de su origen, como ya anticipamos, en los procesos de acredita-
ción, lo que debería hacernos reflexionar sobre las posibilidades de forma-
ción de nuestros jóvenes en desventaja. 
En todo caso, la proporción de alumnos con mejores resultados (niveles 5 
y 6) es muy baja en España, la mitad de la media de la OCDE o una tercera 
parte de la de los principales países con los que tenemos que competir. Esa 
reducida proporción muestra las dificultades del sistema educativo para ge-
nerar capital humano de alto nivel, imprescindible para mejorar la competi-
tividad y provocar el crecimiento de nuestra economía. 
La falta de excelencia y los reducidos resultados medios plantea, como de-
cimos, graves problemas de crecimiento. Existe un amplio consenso acadé-
mico sobre la importancia del capital humano de un país en su desarrollo 
económico (Barro, 1991). Aunque inicialmente se contempló el capital hu-
mano desde una perspectiva más cuantitativa (tasas o años de escolarización), 
últimamente los estudios se han centrado en analizar la relación con el cre-
cimiento económico de variables más afinadas o cualitativas del capital hu-
mano como son los resultados académicos en pruebas internacionales 
estandarizadas (Hanushek y Woessmann, 2011). Según este último trabajo, 
que utiliza los resultados del Informe PISA, aproximadamente tres cuartas 
7 Esa opción ha sido cada vez más utilizada por las CCAA españolas pasando de tres evaluadas en 2003 a 
catorce en 2009 aunque por desgracia nuestra Comunidad no se encuentra entre ellas (Ministerio de Edu-
cación, 2010b). 
8 La proporción de alumnos españoles que se situaron en 2009 por debajo de ese nivel 2 fue de (entre pa-
réntesis las medias de la OCDE) 19,5% (19,7%) en lectura, 23,7% (24,8%) en matemáticas y 18,2% (20%) 
en ciencias. 
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partes de la variación de las tasas de crecimiento entre países pueden expli-
carse por dos variables: el nivel inicial de ingresos y los resultados académi-
cos de la población. 
La función de producción educativa (en el Informe PISA) 
La conexión de los resultados educativos del Informe PISA con el creci-
miento económico parece una razón más que suficiente para interesarnos 
por los factores que se encuentran detrás de esos resultados y, en definitiva, 
del éxito o fracaso escolar. Con esa finalidad presentamos, brevemente, la in-
formación ofrecida por la base de datos PISA organizada a partir de los ele-
mentos que componen la función de producción educativa. 
El interés de los economistas por la función de producción educativa tiene 
su origen en las polémicas conclusiones obtenidas en el denominado Informe 
Coleman (Coleman et al, 1966) cuyo objetivo era comprobar la importancia 
de los recursos escolares en el éxito o fracaso escolar, principalmente, de las 
clases más desfavorecidas. 
La función de producción educativa, propuesta por Levin 0974), en su 
forma más general hace depender el output educativo de un alumno en una 
determinada escuela de un conjunto de factores representados por los inputs 
escolares, sus características socioeconómicas, la influencia de los compañe-
ros y su capacidad innata. 
El output educativo en PISA está representado por el resultado obtenido por 
los alumnos a los 15 años de edad (con independencia del curso escolar en 
el que se encuentren matriculados) en una pmeba estandarizada de conoci-
mientos en lectura, matemáticas y ciencias. Para hacer posible la compara-
ción, las pruebas no se centran en contenidos curriculares sino en el dominio 
de procesos, en la comprensión de conceptos y en la capacidad para desen-
volverse en distintas situaciones. 
Las pruebas se realizan cada tres años, comenzaron en el año 2000 y la úl-
tima está prevista para el 2015. Aunque en todas se evalúan las tres compe-
tencias, en cada oleada se presta especial atención a una de las materias 
(lectura, por ejemplo, en la última realizada, correspondiente a 2009). En de-
finitiva, se trata de un output multidimensional, ampliamente respaldado por 
la literatura especializada pero que deja fuera la dimensión no cognitiva del 
proceso educativo, mucho más difícil de medir. 
Con relación a los inputs, hay dos cuestiones muy relevantes que merecen 
ser señaladas de la base PISA. Por un lado, la información que proporciona 
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sobre las características socioeconómicas de los estudiantes teniendo en 
cuenta la importancia que la literatura concede a ese factor en los resultados 
del proceso educativo. Por otro, al ofrecer una información desagregada de 
los alumnos, no solo permite mejorar las estimaciones (al eliminar los pro-
blemas de agregación en unidades superiores, escuelas, por ejemplo) sino 
también considerar, de forma simultánea e independiente, tanto el nivel so-
cioeconómico del alumno como el de sus compañeros (efecto compañeros), 
otro de los factores destacados en la literatura por sus consecuencias sobre 
los resultados académicos. 
Las características socioeconómicas de los estudiantes se obtienen a partir 
de la información proporcionada por un cuestionario muy detallado que con-
testan los propios alumnos en el que, entre otros, se ofrecen datos sobre el 
bienestar económico del hogar, el nivel educativo y la cualificación profesio-
nal de los padres. Con ellos PISA construye un índice sintético representativo 
del estatus social, económico y cultural (índice ESCS)9. 
Una posibilidad de cuantificar el efecto compañeros es utilizar el valor 
medio del índice ESCS correspondiente al colegio en el que estudia el alumno 
cuyo rendimiento es evaluado. Su principal problema es que efecto se pro-
duce fundamentalmente en el aula y esa información no está disponible en 
PISA. 
La información relativa a los inputs escolares tradicionales es, sin embargo, 
bastante deficiente. Una de las partes del cuestionario que rellenan los direc-
tores de los centros, incluye información acerca de los recursos humanos y 
materiales de los que dispone el centro con la que se constmye otro índice 
(índice SCMATEDU) a partir de una serie de elementos (ordenadores dispo-
nibles, calidad de las infraestructuras físicas del colegio, recursos educativos, 
etc.). La principal limitación de esta información es que procede de las opi-
niones de los directores de los centros y no de observaciones externas, lo 
que dificulta su utilización como indicadores representativos de los recursos 
escolares. 
En cuanto a las capacidades innatas del alumno, la literatura suele utilizar, 
a falta de mejor alternativa y a pesar de sus problemas, el expediente acadé-
mico previo del alumno, sobre el que PISA no proporciona información al-
guna más allá de si es o no repetidor. 
9 ESCS es un indicador construido a partir de tres variables: el nivel educativo más alto de cualquiera de 
los padres, el nivel más alto de ocupación laboral de cualquiera de los dos padres y un índice de posesiones 
educativas relacionadas con la economía del hogar y con posible incidencia en el proceso educativo (ha-
bitación propia, libros, ordenador para tareas escolares, software educativo, conexión a intemet, calcula-
dora, etc.). 
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Los mencionados cuestionarios ofrecen también una rica información sobre 
variables técnicamente denominadas de control que, sin ser inputs o factores 
productivos, pueden afectar al rendimiento educativo. Algunas se refieren a 
las características del estudiante como sexo, mes de nacimiento o condición 
de repetidor, otras pertenecen al ámbito familiar como estructura de la familia 
o su posible origen inmigrante, en fin otras a las características de los centros 
como sucede, por ejemplo, con la titularidad10 . 
Resultados del análisis empírico 
En esta sintética presentación de resultados empíricos nos centramos en 
aquellos referidos a España que utilizan la base PISA, en parte realizados por 
nuestro grupo de investigación, aunque también tengamos en cuenta el aná-
lisis comparado, referido a otros países, que aplica la misma base de datos11 . 
Las características socioeconómicas del alumno constituyen un factor ex-
tremadamente importante en la explicación de los resultados y, dentro de 
ese índice, el nivel educativo de la madre más que el del padre y contar en 
el hogar con una biblioteca relativamente amplia más que poseer ordenador. 
Podemos hacer una doble lectura del anterior resultado; una más optimista, 
sobre la importancia en el medio plazo del éxito escolar en la explicación de 
los resultados futuros; otra más pesimista, cuando comprobamos, por una 
parte, la intensidad del fracaso escolar en España, y por otra, que buena parte 
de esos resultados quedan fuera del control de las escuelas. 
Un efecto algo inferior, aunque también muy relevante sobre los resultados, 
dentro de los factores escolares, muestra el efecto compañeros. Un efecto 
positivo y adicional al del nivel socioeconómico del propio alumno se deriva 
del nivel educativo de los padres de los compañeros del colegio. Incluso se 
detecta un efecto " compañeras ,, en el sentido de una influencia positiva en 
los resultados de una elevada proporción de chicas. 
El efecto de los recursos escolares tradicionales va en la dirección de las 
sorprendentes conclusiones del Informe Coleman que puso de manifiesto, 
contrariamente a lo que se buscaba, la irrelevancia de esos recursos en la 
promoción del rendimiento académico una vez que se introducen en el aná-
lisis las variables de entorno (los antecedentes personales y familiares de los 
alumnos). 
10 No todas las variables se mantienen en las distintas oleadas del Informe como sucede, por ejemplo, con 
la estructura familiar o la asistencia a educación preescolar. 
11Una revisión y valoración ele los trabajos referidos a España con diferentes técnicas ele análisis en Cordero, 
Crespo y Peclraja (2011), para el caso comparado la referencia fundamental es Hanushek y Woessmann 
(2011). 
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Coincidiendo con ese resultado, bastante general en la literatura y que se 
mantiene con bases de datos más potentes (Hanushek, 2003), el índice de 
los recursos escolares tradicionales en PISA (SCMATEDU), apenas tiene efecto 
en la explicación del rendimiento académico. Así sucede específicamente en 
el caso del tamaño de la clase o la introducción de ordenadores en el aula12. 
Con relación al profesor, el problema del Informe Coleman es que con-
fundía las características específicas de los maestros con su contribución a 
los resultados educativos. La abundante investigación sobre la contribución 
de los profesores a los resultados académicos ha producido dos ideas gene-
ralmente aceptadas en Economía de la educación. Por una parte, hay notables 
diferencias en la calidad de los profesores medida por su impacto sobre los 
resultados (Hanushek y Rivkin, 2010); entre un buen profesor y uno malo, el 
efecto de un curso académico completo. Ningún otro input escolar tiene, ni 
de lejos, un efecto tan importante. Por otra parte, desconocemos los elemen-
tos relevantes de la función de oferta de un profesor de calidad; las caracte-
rísticas observables (certificaciones, experiencia, etc.) no están 
correlacionadas consistentemente con los resultados de los alumnos y las 
que, en principio, pudieran parecer más relevantes por su influencia en los 
resultados (habilidad comunicativa, motivación, ... ) son difíciles de observar 
y medir13 . 
En el caso de las variables de control, para conocer la influencia de cada 
una de ellas se descuenta, lógicamente, el efecto tanto de los inputs de la 
función de producción educativa como del resto de variables de control. Los 
resultados que comentamos pueden entenderse sobre rendimientos acadé-
micos o sobre el fracaso escolar según lo define PISA e incluso, de manera 
más afinada, sobre el comportamiento más o menos eficiente de los alum-
nos. 
La condición de inmigrante, si es de primera generación (nacido en el ex-
tranjero) tiene un efecto negativo muy importante sobre los resultados aunque 
esa desventaja se reduce claramente hasta casi desaparecer en los de segunda 
generación (de padres inmigrantes pero nacidos en España). Una cuestión 
distinta es el posible efecto (compañero) negativo de los inmigrantes en los 
resultados del resto de los alumnos que no parece relevante salvo en por-
centajes relativamente elevados (superiores al 20%) (Salinas y Santín, 2011). 
12 La escasa influencia de los recursos escolares tradicionales puede deberse a problemas de medición en 
la base PISA. Frente a medidas cuantitativas y subjetivas, a partir de las percepciones ele los directores ele 
los centros, habría que ir hacia medidas cualitativas y objetivas. 
13 En ese sentido, me resultan muy interesantes algunas ideas procedentes ele las escuelas eficaces (Purkey 
y Smith, 1983) cuando insisten en la importancia de aspectos tales como el estímulo del profesor sobre los 
estudiantes y las expectativas del profesor sobre las capacidades ele los alumnos (no relacionadas con los 
atributos medidos en los estudios empíricos para contrastar la influencia sobre resultados). 
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El sexo afecta a los resultados de forma diferente dependiendo del tipo de 
competencias; las chicas obtienen mejores resultados en lengua y los chicos 
en matemáticas y ciencias. 
La edad, entendida en sentido de mes de nacimiento, se asocia a mejores 
rendimientos cuanto mayor es el alumno dentro del año correspondiente. 
Ese efecto diferencial, comprobado en edades más tempranas, se mantiene 
en los alumnos que realizan la prueba PISA. 
Los alumnos escolarizados en un curso inferior al correspondiente a los de 
15 años (repetidores), presentan peores resultados y una mayor probabilidad 
de fracaso escolar, lo que plantea dudas sobre la efectividad de esta medida 
en la mejora del rendimiento académico y la superación del fracaso. 
También se comprueba que la estructura familiar afecta a los resultados 
negativamente en los casos de familias reconstruidas y monoparentales. 
En el ámbito más académico, se detecta un efecto positivo muy claro en 
los resultados de aquellos alumnos que han asistido a preescolar y también 
favorable, con una reducción en la probabilidad del fracaso escolar, en aque-
llos centros que cuentan con orientadores. 
Desde una perspectiva espacial o regional, las CCAA con muestra repre-
sentativa obtienen mejores resultados (también son más eficientes) en com-
paración con el conjunto de las CCAA que no la tienen14, excepto Andalucía 
y Cataluña y, de las que tienen muestra representativa, las más eficientes son 
La Rioja y Castilla-León. 
Por último, con relación a la polémica cuestión sobre la mayor o menor 
eficiencia de los centros públicos frente a los concertados, el tipo de centro 
es relevante antes de controlar el tipo de alumnado, mostrándose superiores 
los concertados. Sin embargo, una vez descontadas las características del 
alumnado, cuya composición favorece claramente a los concertados (alum-
nado con mejor condición socioeconómica y menor porcentaje de inmigran-
tes) resulta irrelevante. 
La anterior conclusión producirá una cierta contradicción en los responsa-
bles de la política educativa, felicitándose por el similar comportamiento de 
los centros públicos y concertados mientras comprueban como estos últimos 
aplican prácticas legalmente prohibidas de selección o "cream skimming" por 
distintas vías (Villarroya, 2003), beneficiándose directamente de las ventajas 
de ese alumnado más selecto e indirectamente gracias al correspondiente 
efecto compañeros. La perspectiva de los padres será diferente y, en general, 
estarán más interesados en indicadores de resultados que de eficiencia. 
l4 Estos resultados se refieren a PISA 2006 (OECD, 2009). 
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Algunas hnplicaciones para la política educativa 
Teniendo en cuenta que la evidencia de la que disponemos es ciertamente 
escasa (la presentada con los resultados anteriores constituye, en todo caso, 
una pequeña muestra) las siguientes ideas deberían entenderse más como 
recomendaciones generales que como propuestas concretas de política edu-
cativa. 
¿Más recursos? 
Los efectos sobre los resultados académicos no avalan la socorrida solución 
de más recursos escolares mediante la reducción del tamaño de la clase o la 
introducción de ordenadores en el aula. Más aún si se añade a esos pobres 
efectos la dificultad de aumentar el número de profesores (un recurso que 
no se improvisa, menos aún si es de calidad) y los elevados costes adicio-
nales de este tipo de medidas que si parecen poco justificadas en cualquier 
situación, lo son todavía menos en un contexto como el actual de severas 
restricciones presupuestarias. 
A la clásica pregunta de si importan las escuelas, la investigación más re-
ciente contestaría negativamente si nos referimos a recursos o inputs tradi-
cionales pero la respuesta sería afirmativa si lo hacemos en términos de 
aspectos institucionales como autonomía e incentivos o de calidad del pro-
fesorado. 
Aittonomía 
La autonomía en los centros produce mejores resultados cuando se com-
bina con evaluaciones externas de fin de nivel, me refiero a exámenes na-
cionales similares a la antigua reválida. Una autonomía que, además de ser 
una cualidad necesaria para introducir cierta competencia en el sistema de 
financiación público, vaya más dirigida hacia los procesos y las decisiones 
de personal y menos hacia los presupuestos y el contenido de las asignatu-
ras. 
Para que la competencia sea efectiva se precisa una mayor autonomía en 
los centros públicos y una igualdad en las condiciones de partida entre aque-
llos y los concertados que está lejos de cumplirse tanto en la composición 
del alumnado, favorable a los concertados, como en la asignación de los re-
cursos, favorable a los públicos. En este sentido, la contribución de los con-
ciertos escolares a la igualdad de oportunidades es manifiestamente 
mejorable. 
Profesorado 
Educarse requiere esfuerzo, no es algo lúdico. En esa tarea tan exigente el 
papel del profesor debe ser reforzado, entre otras medidas, mediante un sis-
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tema de incentivos apropiado teniendo en cuenta que su calidad, como se-
ñalamos, no es observable15. 
Otra cuestión esencial es su formación y selección. En la tarea de educar 
en estos niveles de enseñanza obligatoria han de estar los mejores. Eso sucede 
en aquellos países que obtienen los máximos resultados en PISA, en los que 
el sistema educativo atrae a los graduados con las mejores calificaciones (Fin-
landia y Korea, por ejemplo) lo que no ocurre en nuestro país. Me parece in-
teresante la idea de trasladar el sistema nacional de selección en el acceso a 
formación de especialistas de los médicos a los profesores también, yo aña-
diría, con un exigente periodo posterior de prácticas, pero más importante 
es tener previamente en las Facultades de Educación a alumnos con una ca-
pacidad similar a los de las Facultades de Medicina y con verdadera vocación 
en esa trascendental tarea de enseñar. Si me apuran, siguiendo la recomen-
dación de Barber y Mourshed (2007), me conformaría con un sistema que 
evitase que los peores profesores entraran en el sistema o permanecieran 
en él. 
La "solución" de repetir. 
Se trata de una fórmula muy utilizada en el sistema educativo español. Con 
datos de PISA 2009, más de un tercio de alumnos (un 36%) son repetidores 
frente al 13% de media de la OCDE o al 14,5% de media de la Unión Europea 
(OCDE, 2010b)16. Constituye una señal evidente del fracaso escolar, los repe-
tidores tienen una elevada probabilidad de acabar en fracaso y sabemos por 
investigaciones propias y ajenas que se trata de una medida que no contri-
buye a mejorar las expectativas académicas de los alumnos (en términos me-
dios, la repetición no incrementa los resultados de los repetidores) y tiene 
elevados costes directos e indirectos por sus efectos sobre el resto de com-
pañeros17. 
La repetición es el síntoma de un problema complejo que anticipa futuros 
fracasos educativos y que debe ser abordado actuando en edades tempranas 
y en varias direcciones en vez de insistir en la pretendida solución única de 
repetir curso. 
lS La discusión sobre el sistema de incentivos nos llevaría un tiempo del que no dispongo. Se trata ele un 
tema complejo, ampliamente utilizado en el ámbito educativo y cuyos resultados combinan experiencias 
exitosas con abundantes efectos secundarios indeseados (Hout y Elliott, 2011). 
l6 Con notables diferencias entre CCAA como sucede en todas las manifestaciones de fracaso escolar. El 
porcentaje de Canarias ( 45,5%) duplica al del País Vasco (22,4%). Como ya anticipamos, Extremadura no 
está en PISA con muestra independiente. 
17 Vid. Fuentes (2009) y las referencias allí citadas sobre el escaso éxito de la repetición en distintos paí-
ses. 
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Actttación en edades tempranas 
Tal vez sea esta recomendación de política educativa la que acumule mayor 
evidencia. Para los resultados presentados sobre el positivo efecto de la edu-
cación preescolar en el rendimiento académico y la reducción del fracaso es-
colar, los experimentos liderados por Heckman (2008) ponen de manifiesto 
la eficacia de acciones educativas de calidad en la infancia. Fomentan las ca-
pacidades estableciendo las bases de un aprendizaje posterior previniendo 
el fracaso escolar y atacan la desigualdad en su origen reduciendo las des-
igualdades educativas derivadas del nivel socioeconómico familiar. 
Es necesario insistir en España en los programas de educación preescolar 
pero también es cierto que, teniendo en cuenta el coste de estos programas 
y que los gmpos socioeconómicos menos aventajados tienden a escolarizarse 
más tarde, las actuaciones deberían centrarse en los casos de mayor riesgo. 
Agrupamiento de alttmnos 
A diferencia de la política anterior, la evidencia empírica está lejos de ser 
concluyente. Un agmpamiento por capacidades resultará beneficioso para 
aquellos alumnos más aventajados pero perjudicial, vía efecto compañeros, 
para los menos capaces. En unos trabajos esos efectos parecen compensarse 
(Calero y Waisgrais, 2009) y en otros el segundo acaba superando al primero 
con el resultado de una reducción del rendimiento escolar medio (Sánchez 
Hugalde, 2008). También podemos encontrar estudios que restan valor a esas 
conclusiones debido a problemas metodológicos en las comparaciones y apo-
yan propuestas empíricas más robustas de tipo experimental. En alguna de 
ellas se confirma un positivo efecto del agrupamiento en todos los niveles 
debido a que los profesores parecen más que compensar la pérdida del po-
sitivo efecto compañeros en los niveles inferiores con un mejor ajuste de sus 
enseñanzas a las distintas capacidades de los alumnos (Duflo, Dupas y Kre-
mer, 2008). 
Epilogo: avances y cautelas 
En la evaluación de las políticas públicas hay que avanzar metodológica-
mente más allá de la simple asociación de variables (correlación entre lapo-
lítica y los resultados obtenidos) y pasar al examen de los mecanismos 
causales subyacentes mediante técnicas experimentales o cuasi-experimen-
tales. La literatura ofrece excelentes ejemplos en esa dirección en el ámbito 
educativo (Schlotter, Schwerdt and Woessmann, 2011). Cuando hemos se-
guido ese camino mediante técnicas cuasi-experimentales (Propensiry Score Mat-
ching) con el fin de evitar el sesgo de selección de alumnos que se produce y 
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hemos comentado entre escuelas públicas y concertadas, estas últimas pare-
cen ser más eficientes, aunque el análisis espacial permite apreciar una va-
riedad de resultados por CCAA que nos alertan sobre el error de mantener 
conclusiones generales (Crespo, Pedraja y Santín, 2011). 
Teniendo en cuenta nuestro conocimiento sobre los efectos de la política 
educativa, convendría ser reticentes a las reformas generales y extensas. Los 
cambios deberían hacerse a pequeña escala, siendo especialmente cuidadosos 
en su implementación, e ir siempre acompañados de un sistema de evalua-
ción. A esa escala limitada, las reformas constituyen verdaderos experimentos 
(naturales) mediante los que obtener resultados robustos sobre sus efectos 
con el fin de mejorar la futura política educativa. En esa evaluación tampoco 
debemos olvidar, como generalmente se hace, cuantificar el coste de las pro-
puestas de manera que pongamos en la balanza tanto los pretendidos bene-
ficios de las medidas de política educativa como la estimación de los costes 
necesarios para llevarlas a la práctica. 
El marco descentralizado derivado del Estado de las Autonomías posibilita 
la existencia de varias jurisdicciones (CCAA) prestando los mismos servicios, 
lo que aumenta las posibilidades de innovación de sus gestores y con ello la 
oportunidad de imitar las "mejores prácticas" en la prestación de tales servi-
cios, entre ellos el de educación. Pero esta especie de laboratorio de políticas 
públicas a penas se utiliza porque para que funcione es necesario contar con 
un adecuado sistema de información, y su ausencia es una de los principales 
defectos señalados por los organismos internacionales cuando analizan nues-
tras haciendas regionales18. Dicho análisis comparado, a partir de un ade-
cuado sistema de información, se hace más necesario en el caso de la 
educación donde, como hemos comprobado, existen notables diferencias re-
gionales en las distintas manifestaciones de resultados escolares (repetición, 
fracaso, abandono escolar temprano, calificaciones) y cuando esas diferencias 
se mantienen incluso una vez controlados los efectos tanto de factores pro-
pios del proceso educativo como de aquellos regionales específicos (García, 
Hidalgo y Robles, 2010). 
Hay resultados que avalan la equidad relativa de nuestro sistema educativo 
(Cordero, Crespo, Pedraja y Santín, 2011). La posibilidad ofrecida por la base 
de datos PISA de utilizar al alumno como unidad de estudio, además de las 
ventajas señaladas con anterioridad, permite distinguir entre la parte del re-
sultado imputable a los alumnos y la atribuible a la escuela. En la descompo-
is En uno de ellos se insiste en que "falta por desarrollar un sistema adecuado de información sobre las 
políticas llevadas a cabo y sus resultados por parte de los gobiernos regionales como elemento fundamental 
para mejorar la prestación de los servicios" Gourmard y Giorno; 2005). 
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sición del resultado no explicado por las variables de control, la mayor parte 
(aproximadamente un 85%) corresponde al alumno y el resto a las escuelas. 
Esa parte más reducida del resultado explicada por las escuelas, sobre todo 
si lo comparamos con la media de la OCDE de un 35%, puede interpretarse 
como un elemento de equidad relativa del sistema educativo español. 
Otra confirmación de la equidad del sistema aparece cuando comprobamos 
la reacción del sistema educativo a las desigualdades sociales. Una manera 
sencilla de hacerlo es a partir de la relación entre los resultados educativos y 
el índice socioeconómico (ESCS) en PISA. Si la correlación es elevada, las 
desigualdades en el nivel socioeconómico se traducen en desigualdades en 
resultados educativos; si es baja, el sistema educativo es más igualitario (o 
responde a desigualdades no incorporadas en el índice ESCS). España, de 
acuerdo con este criterio, responde, frente a la mayoría de países europeos, 
de forma más atenuada a las desigualdades sociales previas del sistema edu-
cativo. 
El relativo buen resultado en términos de equidad de nuestro sistema edu-
cativo es compatible, sin embrago, con un reducido porcentaje de alumnos 
que alcanzan, como vimos, buenos resultados, lo que plantea un grave pro-
blema de calidad del sistema educativo. En un análisis más afinado que la 
simple comparación de porcentajes, Ciccone y García Fontes (2009) con datos 
también de PISA y partiendo de que el resultado académico depende, como 
hemos comprobado, del estatus socioeconómico de las familias, controlan la 
nota media por el nivel educativo de los padres y obtienen que las familias 
más desfavorecidas en España, comparadas con la OCDE, no lo hacen mal 
(están en la media), nueva confirmación de la equidad del sistema; sin em-
bargo, lo hacen bastante mal (por la diferencia de resultados con la media 
europea) en el caso de los alumnos con padres de nivel socioeconómico más 
elevado. Esto último plantea un grave problema en cuanto a la contribución 
del sistema educativo español al cambio de modelo productivo dado nuestro 
escaso porcentaje de alumnos con mejores resultados comparado con Europa 
e el entorno en el que fundamentalmente se ha de competir) y la poca espe-
ranza de que aumente con la mejora del nivel educativo de sus progenitores. 
Lo que normalmente se mide como output educativo en las pmebas na-
cionales e internacionales, el output cognitivo, es relevante pero resulta in-
completo ya que deja fuera otra parte esencial de la función de la escuela, la 
dimensión no cognitiva; es decir, valores afectivos, comportamiento personal, 
desarrollo social, artístico, etc. Heckman, premio nobel de Economía, en su 
trabajo con sicólogos y neurólogos, llama la atención sobre las habilidades 
no cognitivas demostrando, con evidencia experimental, como éstas son tan 
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importantes e incluso superiores a las habilidades cognitivas en sus efectos 
sobre los salarios y la productividad de la economía. Cunha y Heckman 
(2010), concluyen su trabajo confirmando además el impacto positivo del ám-
bito no cognitivo sobre el cognitivo (la evidencia en la dirección contraria es 
muy débil). En definitiva, utilizar medidas de resultados académicos para pre-
decir la productividad y el crecimiento económico lleva a conclusiones exa-
geradas (sesgadas) si omitimos las variables no cognitivas en educación. 
Lo anterior tiene consecuencias evidentes de política educativa. Nos llama 
la atención sobre el papel de las escuelas en la educación de esas habilidades 
y el peligro de evaluar y recompensar a los centros solo en términos de re-
sultados cognitivos. Existe evidencia comparada (Gradstein y Justman, 2002) 
de que esa manera de actuar provoca la despreocupación por esas otras ha-
bilidades no cognitivas que ahora sabemos son esenciales tanto para conse-
guir una sociedad más productiva como justa y cohesionada. 
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